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摘 要 : 草原 作为 我 国 最 大 的 陆地 生态 系统 ,对 生态 安全 、 生 物 多 样 性 畜牧 业 等 具有 重要 的 意义 ， 


但 草原 生态 承载 力 有 限 , 随 着 人 口 和 社会 经 济 压力 的 不 断 增加 ,对 草原 的 过 度 利 用 导致 草原 生态 破 
坏 严重 ,草原 生态 系统 面临 巨大 威胁 。 为 了 恢复 和 保护 草原 生态 系统 ,2002 年 前 后 国家 在 草原 破 
坏 严重 的 地 区 实施 禁 牧 政策 。 政 策 实 施 以 来 ,草原 得 到 很 大 程度 的 恢复 ,生态 效果 明显 ,但 政策 实 
施 过 程 中 也 出 现 了 一 些 新 的 问题 。 探 索 北方 农 牧 交错 区 草原 利用 效率 和 存在 的 问题 可 为 进一步 制 
定 相关 政策 提供 依据 ,对 北方 农 牧 交错 区 的 生态 环境 修复 和 可 持续 发 展 有 重要 的 意义 。 通 过 对 相 
关 文 献 的 综述 和 典型 禁 牧区 的 研究 ,从 禁 牧 政策 的 效益 、 问 题 和 农户 支持 度 等 方 
论述 ,主要 结论 包括 :(1) 北方 农 牧 交错 区 草原 生态 承载 力 低 ,生态 赤字 严重 。(2) 禁 牧 政策 虽 对 
生态 环境 的 改善 起 到 很 大 作用 ,但 在 一 些 禁 牧区 ,当地 政府 不 能 因地制宜 实施 禁 牧 政策 ,再 加 上 配 


,进行 了 研究 和 


大 ,设施 和 基础 设施 滞后 ,草场 界限 模糊 以 及 政策 宣传 和 监管 力度 不 够 等 问题 导致 了 新 的 草原 退化 ， 


草原 生态 恢复 大 打折 扣 。(3) 禁 牧 政策 实施 对 农户 的 生产 和 生活 造成 一 定 的 影响 ,部 分 农户 无 法 
顺利 完成 生计 方式 的 转型 ,又 因 生态 补偿 标准 低 和 补偿 有 失 公平 等 问题 无 法 弥补 禁 笋 造成 的 经 济 


损失 ,导致 农户 生活 水 平 有 所 下 降 ,加 深 了 生态 环境 与 农户 生计 之 间 的 矛盾 ,部 分 农户 对 禁 牧 政策 


的 支持 度 较 低 。 
关键 词 : 
文章 编号 : 


我 国 天 然 草 原 面 积 为 3.93 x 10° hm , 约 占 国土 
面积 的 41. 7% ,是 中 国 面积 最 大 的 陆地 生态 系 
统 中 ,草原 的 防风 固沙 能 力 是 森林 的 4 倍 多 六 ,而 
生态 功能 是 其 他 生态 系统 无 法 代替 的 ,中 国 草原 生 
态 系统 服务 的 生态 经 济 价值 大 约 为 1 497.9 x 10° 
USD +a!) 。 随 着 草原 地 区 人 口 不 断 增长 ,人 草 畜 
矛盾 依然 存在 ,人 类 活动 对 草原 破坏 日 趋 加 大 ,过度 
开垦 .过度 放牧 ,非法 采集 草原 野生 植物 .非法 占用 
草原 等 行为 对 草原 资源 和 生态 环境 造成 极 大 的 破 
坏 ,再 加 上 气候 变 暧 “1, 草原 病 虫 鼠 害 频 发 ,严重 
影响 草原 生态 保护 和 恢复 !'“ ,导致 草原 退化 严重 ， 
草原 生态 环境 急剧 恶化 ,生态 服务 功能 下 降 ,抵御 自 
然 灾 害 能 力 减 小 。 
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我 国 北方 农 牧 交 错 区 是 在 长 期 人 类 活动 和 自然 
变化 综合 影响 下 形成 的 一 个 独特 的 地 理 单元 ,是 农 
耕 业 与 畜牧 业 的 交汇 地 带 。 历 史上 该 区 域 就 是 游牧 
民族 与 汉族 生活 的 过 渡 区 域 ,其 范围 大 致 北 起 大 兴 
安 岭 西 蔓 的 呼伦贝尔 ,向 西南 延伸 经 过 内 蒙古 东南 、 
BEAG . 晋 北 、 陕 北 以 及 鄂尔多斯 高 原 , 直 至 宁夏 南部 
和 甘肃 南部 ,是 从 半 干 旱 区 向 干旱 区 过 渡 的 广阔 区 
域 ,总 面积 约 6.21 x 10" hm (图 1) ,是 我 国 北方 重 
要 的 生态 屏障 ,也 是 我 国 农 牧 业 发 展 的 重要 区 域 , 具 
有 非常 重要 的 战略 地 位 。 但 北方 农 牧 交错 区 自然 条 
件 与 社会 经 济 发 展 水 平 极 不 均衡 ” ,生态 环境 胸 
弱 ” , 近 60 a 来 不 合理 的 人 类 活动 加 剧 了 该 区 域 的 
生态 退化 ,如 沙漠 化 持续 扩张 ” ,水 土 流失 等 问题 
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图 1 北方 农 牧 交错 区 概况 图 


Fig.1 Overview of Farming-pastoral ecotone of Northern China 


尤为 突出 。 为 减少 人 类 活动 的 干扰 ,国家 先后 实施 
了 一 系列 生态 保护 措施 ,以 改善 我 国 北方 农 牧 交错 
区 生态 环境 严重 破坏 的 局 面 。 特 别 是 自 2002 年 ， 
《中 华人 民 共 和 国 草原 法 颁布 以 来 ,各 地 区 对 草原 
生态 的 保护 日 益 得 到 重视 ,北方 农 牧 交错 区 陆续 实 
施 了 全 面 的 禁 牧 政策 ,以 减轻 放牧 对 草地 的 破坏 , 恢 
复 草 地 生态 系统 。 这 些 草 原 保护 的 政策 措施 为 促进 
区 域 社 会 一 经 济 一 生态 的 可 持续 发 展 提供 了 新 的 机 
遇 ,但 也 对 农 牧 业 发 展 及 草原 管理 带 来 了 新 的 挑战 。 
禁 牧 政策 实施 15 a 来 ,草原 生态 明显 恢复 ,但 工程 
实施 过 程 中 也 出 现 了 很 多 新 问题 “|，。 

禁 牧 政策 实施 后 ,特别 是 生态 恢复 后 ,如何 重 构 
生态 产业 链 ,在 合理 利用 草地 资源 的 同时 ,降低 放牧 
强度 所 ,增加 农户 收入 ,实现 农 牧 交错 区 生态 建设 
和 经 济 增长 双赢 的 目标 ,成 为 地 方 政府 和 农 牧 民 迫 
切 需 要 解决 的 问题 。 在 我 国 北方 农 牧 交错 区 草原 合 
理 利 用 的 根本 依据 是 要 明确 草原 的 生态 承载 力 , 走 
保护 生态 优先 的 可 持续 发 展 路 径 , 同 时 建立 合理 的 
生态 补偿 机 制 ,这 是 持续 推进 “ 退 牧 还 草 ”等 生态 保 
护 政策 的 根本 保障 。 基 于 此 ,本 文 总 结 了 农 牧 交错 
区 生态 承载 力 和 禁 牧 政策 的 研究 成 果 , 并 进一步 论 
述 了 禁 牧 中 农户 对 政策 的 支持 度 , 旨 在 为 禁 牧 政策 
进一步 实施 和 调整 提供 理论 支持 和 实践 经 验 。 


1 北方 农 牧 交错 区 草原 生态 概况 


北方 农 牧 交错 区 "位 于 内 蒙古 高 原 东 南边 
缘 和 黄土 高 原 北 部 ,包括 内 蒙古 ` 黑 龙 江 吉林、 这 


F 河北、 山西 .陕西 .甘肃 .宁夏 9 个 省 (自治 区 ) ， 
包括 106 个 县 ( 旗 、 区 ) ,面积 约 6.21 x 107 hm’ (图 
1)。 区 内 地 貌 类 型 差异 很 大 ,最 北端 为 呼伦贝尔 高 
原 , 海 拔 650 ~ 750 m, 向 南 至 科尔沁 沙 地 ,海拔 
200 ~ 700 m, 西 部 毛乌素 沙 地 地 处 鄂尔多斯 高 原 , 海 
拔 1 400 ~1 500 m, 气候 为 典型 的 温带 半 干 旱 大 陆 
性 季风 气候 ,干旱 少雨 ,年 平均 温度 0 ~8 C ,年 平均 
降水 量 约 300 ~450 mm。 其 中 北 侧 和 西 侧 降 水 量 为 
300 ~ 400 mm , 南 侧 和 东 侧 为 400 ~ 450 mm。 降 水 
主要 集中 在 6 ~8 月 , 占 全 年 降水 量 的 60% ~70% 。 
土壤 主要 有 风沙 土 和 黄土 两 大 类 型 。 植 被 自 东 向 西 
由 森林 草原 带 过 渡 到 典型 草原 带 和 荒漠 草原 带 , 是 
典型 的 干草 原 植被 类 型 。 北 方 农 牧 交错 区 总 人 口 约 
7x10 ”人 ,其 中 农村 人 口 约 5.1 x10” 人 , 占 总 人 口 
的 70% ME, AI GDP 约 3.18 x10 元 ,农林 牧 渔 
业 生 产 总 值 约 3.5 x10 元 , 占 全 国 4% 左右 。 北 方 
农 牧 交 错 区 内 80% 以 上 区 县 为 国家 贫困 县 ,社会 经 
济 发 展 落后 ,乡村 转型 困难 重重 ,农业 发 展 面临 严峻 
的 挑战 。 

北方 农 牧 交错 区 由 于 其 特殊 的 地 理 位 置 和 气候 
环境 ,降水 量 少 , 土 壤 容 易 沙 漠 化 ,草原 承载 力 低 , 生 
态 环境 脆弱 ,同时 该 区 域内 的 社会 经 济 发 展 水 平 较 
低 ,发 展 方式 以 粗放 型 为 主 。 内 蒙古 锡林郭勒 盟 草 
原 20 世纪 90 年 代 草原 生态 承载 力 由 生态 盘 余 转变 
为 生态 赤字 , 且 从 2000 年 之 后 生态 赤字 增加 速度 越 
来 越 快 ,尤其 是 从 2007 年 开始 飞速 增加 ER ah 
县 2002 年 之 后 ,人 类 活动 的 生态 足迹 超出 草原 的 生 
态 承 载 力 ,草原 出 现 了 生态 赤字 ,近年 来 ,人 类 活动 


tó wy 


的 影响 越 来 越 大 ,生态 未 字 不 断 增 大 ,造成 了 严 
重 的 草原 退化 ,草原 面临 巨大 压力 。 


2 草原 禁 牧 政策 实施 成 效 与 问题 分 析 


2.1 政策 的 制定 和 生态 补偿 标准 

2002 年 12 月 16 日 ,国务 院 正 式 批准 在 西部 11 
个 省 区 实施 “ 退 牧 还 草 ” 工程 玉 ] 。 蒙 甘 宁 西部 荒漠 
草原 .内 蒙古 东部 退化 草原 , 按 全 年 禁 牧 每 年 补助 饲 
料 粮 82.5 kg + hm ,季节 性 休 牧 按 体 牧 3 个 月 计 
算 ,每 年 补助 饲料 粮 20. 625 kg + hm~, JA 2004 年 
起 ,对 “ 退 牧 还 草 ” 户 补助 的 饲料 粮 改 为 现金 补助 ， 
按 饲 料 粮 0.9 元 .kg "计算 。2005 年 出 台 了 《关于 
进一步 完善 退 牧 还 草 政策 措施 若干 意见 的 通知 》。 
国家 对 “ 退 牧 还 草 ” 的 农户 ,给 予 必 要 的 草场 围栏 建 
设 资金 . 补 播 草 种 费 和 饲料 粮 资金 补助 。 对 工程 区 
部 分 重度 退化 草场 实行 补 播 ,每 亩 补助 草 种 费 10 
J, 2011 年 6 月 1 日 ,国务 院 发布 《关于 促进 牧 
区 又 好 又 快 发 展 的 若干 意见 》, 明确 草原 牧区 实行 
“生产 生态 有 机 结合 .生态 优先 ”的 发 展 方针 ,在 主 
要 草原 牧区 全 面 建立 草原 生态 保护 补助 奖励 机 制 ， 
目标 是 “两 保 一 促进 ”, 即 “保护 草原 生态 ,保障 牛 羊 
肉 等 特色 畜产 品 供给 ,促进 牧民 增收 “2 。 对 草原 
实行 禁 牧 封 育 给 予 每 年 90 元 . hm- 的 禁 牧 补助 ， 
对 草 畜 平衡 区 给 予 每 年 22.5 元 .hm 一 的 奖励 ,并 
给 予 牧民 生产 性 补贴 ,包括 畜牧 良种 补贴 .牧草 良种 
补贴 和 每 户 牧民 500 元 的 生产 资料 综合 补贴 。2016 
年 开始 ,国家 启动 实施 新 一 轮 草 原生 态 保护 补助 奖 
励 政策 。 禁 牧 补助 为 每 年 112.5 元 .hm ,5 a 为 
一 个 补助 周期 , 禁 牧 期 满 后 ,根据 草原 生态 功能 恢复 
情况 ,继续 实施 禁 牧 或 者 转 人 草 蕾 平衡 管理 , 草 畜 平 
衡 奖励 标准 为 每 年 37.5 元 + hm 一。 
2.2 ” 禁 牧 政策 实施 的 成 效 分 析 
2.2.1 林政 政策 实施 的 生态 效益 。” 禁 牧 政策 实施 
以 来 ,草原 植被 得 到 良好 的 恢复 ,取得 了 明显 的 生态 
效益 ,对 生态 环境 保护 发 挥 了 重要 作用 。 首 先 , 禁 牧 
政策 在 很 大 程度 上 减少 了 牲畜 对 草场 的 哺 食 和 上 践 
BS ,为 草场 提供 了 调整 与 恢复 机 会 ,使 草场 植被 数 
量 、 高 度 、 密 度 都 有 所 增长 ,草原 生态 效益 明 
T ”| ;其 次 ,草原 的 草 种 结构 不 断 改善 , 杂 草 与 有 
毒 植物 逐年 减少 ,草原 植被 恢复 良好 ,部 分 地 区 草原 
沙漠 化 得 到 逆转 ,草原 的 防风 固沙 、 蓄 水 保 土 净化 
空气 .保护 生物 多 样 性 等 生态 功能 不 断 增强 , 极 大 地 


改善 了 北方 农 牧 交错 区 的 草原 生态 环境 ”| 。 
2.2.2 茶 牧 政策 实施 的 社会 经 济 效益 PMR 
实施 以 来 不 仅 取 得 了 显著 的 生态 效益 ,也 取得 了 较 
好 的 社会 经 济 效益 。 禁 牧 政策 实施 以 来 ,当地 农户 
的 收入 有 所 增加 ,地 区 经 济 有 所 增长 ,同时 禁 牧 政策 
的 实施 也 促进 了 区 域 产业 结构 调整 ,经 济 社会 效益 
FB) ;其 次 , 围 封禁 牧 政策 以 来 ,农户 的 生计 方式 
发 生 了 很 大 改变 ,大 量 劳 动力 从 草原 上 解放 出 来 HE 
求 其 他 生计 方式 ,畜牧 业经 营 风险 降低 ”1 ,同时 
农 牧 民 传统 生活 方式 也 有 所 改变 , 随 着 生产 方式 由 
自由 放牧 转变 为 舍 饲 养殖 的 过 程 ,很 多 牧民 都 外 出 
务工 或 经 商 ,逐渐 融入 了 现代 城镇 生活 |。 
2.3” 禁 牧 政策 实施 的 问题 分 析 

禁 牧 政策 的 实施 缓解 了 北方 农 牧 交 错 区 不 断 加 
剧 的 草原 生态 破坏 .沙尘暴 恶化 ,水 资源 严重 紧缺 等 
环境 问题 , 有 效 地 保护 了 草原 资源 ,综合 效益 显 
BO) ,但 是 在 禁 牧 政策 实施 过 程 中 出 现 了 一 些 新 间 
题 , 这 些 问题 关乎 牧民 的 生计 生态 环境 持续 好 转 和 
政策 的 实施 成 效 。 
2.3.1 新 的 草原 退化 等 生态 问题 产生 “” 禁 牧区 的 
草原 植被 不 能 有 效 利 用 本 身 是 一 种 浪费 ,不 利于 农 
Bob 9 Be REO! 。 长 期 禁 牧 可 能 导致 草原 的 土壤 出 
现 结 皮 现象 ,不 利于 土壤 对 降水 的 吸收 ,而 且 草 地 长 
时 间 缺 乏 人 为 干预 和 牲畜 活动 会 导致 草场 再 生 能 
下 降 , 病 虫 鼠 害 增加 ,对 草场 甚至 当地 农业 生产 带 来 
损害 。 适 度 的 放牧 能 减缓 草地 硬化 并 减少 枯草 
履 盖 ,有 助 于 来 年 草 种 的 破土 .生长 及 草场 及 时 返 
青 ,完全 禁 牧 可 能 会 减低 草场 的 返青 率 ,造成 新 形式 
的 草原 退化 |。 
2.3.2 配套 设施 和 基础 设施 严重 滞后 ,农户 生活 压 
力 加 大 ” 随 着 禁 牧 政策 的 实施 ,相关 的 配套 设施 和 
基础 设施 建设 需要 的 资金 不 断 增加 , 禁 牧 区 经 济 发 
展 相 对 滞后 ,经济 结构 单一 ,当地 政府 财政 多 依靠 国 
家 的 财政 补贴 ,当地 群众 自 筹 能 力 更 低 , 禁 牧区 面临 
很 大 的 资金 短缺 问题 i。 同时 , 禁 牧 区 资金 使 用 不 
规范 和 落实 不 到 位 等 严重 问题 ,对 “西部 地 区 天 然 
草原 退 牧 还 草 ” 项 目 审核 发 现 , 在 工程 的 实际 建设 
中 ,多 数 市 县 要 求 农 牧民 投工 投 劳 , 还 有 部 分 市 县 向 
农 牧 民 收 费 作为 配套 资金 "下 。 禁 牧 政策 不 但 没有 
缓解 草原 承载 力 与 农 牧 业 发 展 之 间 的 矛盾 ,反而 增 
加 了 农户 的 生计 成 本 ,自由 放牧 转变 为 舍 饲 养殖 后 ， 
自 产 的 饲 草料 不 足 ,农户 只 能 通过 购买 饲料 来 填补 ， 
同时 舍 饲 养殖 也 增加 了 对 修 羊 棚 、 购 买 粉碎 机 、 拖 拉 
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机 、 打 草 机 等 饲养 设施 设备 的 投入 ,而 生态 补偿 并 不 
足以 弥补 这 方面 的 经 济 损失 ,农户 的 生产 成 本 较 禁 
牧 前 增加 2 。 禁 牧 导致 一 部 分 劳动 力 被 迫 转 移 , 但 
这 些 劳动 力 缺 乏 必 要 的 知识 和 技能 ,再 就 业 困 难 , 只 
能 打 零 工 ,并 没有 做 到 真正 意义 上 的 转移 ,不 利于 当 
地 农民 生活 水 平 的 提高 。 

2.3.3 生态 补偿 标准 低 且 缺乏 公平 “农户 普遍 反 
映 禁 牧 的 生态 补偿 标准 太 低 ,无 法 维持 基本 生 
PRS) ,不 足以 支持 农 牧民 生产 和 生活 方式 的 转型 。 
草原 生态 补偿 标准 的 制定 采取 "一刀切 ”的 模式 , 没 
有 因地制宜 ,缺乏 实用 性 和 公平 性 ”| ,导致 有 些 地 
区 补偿 过 多 ,而 有 些 地 区 补偿 不 足 ,补偿 不 足 地 区 的 
农户 无 法 满足 生产 和 生活 需要 中 。 在 禁 牧 政策 实 
施 过 程 中 ,农户 的 经 济 损失 有 两 种 ,一 种 是 禁 牧 过 程 
中 农户 失去 草原 的 损失 ; 男 一 种 是 农户 减少 饲养 特 
畜 导 致 收入 下 降 的 损失 。 当 前 的 政策 仅 对 第 一 种 损 
失 予 以 补偿 ,并 没有 对 第 二 种 损失 予以 补偿 '” ,这 
样 对 那些 没有 草原 或 者 草原 少 而 养 羊 的 农户 来 说 有 
失 公平 。 同 时 ,生态 补偿 经 费 监管 不 规范 ,导致 生态 
补偿 经 费 的 发 放 和 监管 力度 不 够 ,农户 反映 生态 补 
尖 款 在 经 过 各 级 管理 层 后 有 缩水 的 情况 ,最 后 到 农 
户 手 里 的 少 之 又 少 ,农户 生计 没 办 法 维持 ,生活 水 平 
相 比 之 前 有 很 大 的 下 降 '*1。 

2.3.4 草场 权限 划分 模糊 ，“ 偷 笋 "现象 普遍 A 
场 边界 和 权限 的 划分 对 禁 牧 政策 的 实施 十 分 重要 。 
由 于 草场 边界 模糊 ,在 进行 生态 补偿 时 ,导致 补偿 金 
的 核算 和 发 放 界 定 不 清晰 ,引发 利益 冲突 3, 导 
致 村 级 之 间 甚 至 农户 之 间 抢 夺 草 原 大 战 , 且 影 响 生 
态 补 偿 金 额 发 放 的 公平 性 , 出现 基层 工作 人 员 对 补 
傍 金 额 发 放 不 规范 和 不 公平 现象 。 禁 牧 政策 实施 以 
来 ,由 于 草场 权限 模糊 ,很 多 禁 牧 区 的 农户 对 自家 草 
场 只 有 保护 的 义务 却 没 有 使 用 的 权利 ,使 得 牧民 对 
草场 的 保护 积极 性 受挫 , 当 有 人 在 自家 草场 上 “ 偷 
牧 " 时 ,他 们 采取 消极 的 态度 ,不 去 制止 ,导致 禁 牧 
区 生态 效益 大 打折 扣 。 在 禁 牧 区 有 80% 左右 的 农 
户 都 存在 “ 偷 牧 ”行为 “1。 由 于 监管 难度 较 大 ， 
基层 官员 对 “ 偷 牧 " 采 取 弹 性 处 理 的 方法 “1 。 夜 间 
“ 偷 牧 ”增加 了 农户 的 劳动 强度 和 精神 压力 ,尤其 是 
年 轻 劳动 力 大 量 外 出 务工 的 情况 下 ,放牧 活动 主要 
由 中 老年 男性 劳动 力 来 守成。 调查 发 现 ,近年 来 夜 
间 “ 偷 牧 ” 时 农民 独 死 事件 时 有 发 生 , 死 者 均 为 60 
岁 左右 ,死因 除 遇 雷雨 等 恶劣 天 气 而 亡 之 外 ,其 余 均 


因 劳 动 强度 过 大 、 突 发 心 脑 血 管 疾病 致死 。 
3 ”农户 对 禁 牧 政策 的 认可 度 分 析 


农户 是 禁 牧 政策 的 直接 利益 相关 者 ,也 是 最 基 
本 的 社会 决策 单元 ,农户 对 禁 牧 政策 的 认可 度 直接 
影响 禁 牧 政策 的 可 持续 性 。 本 文 在 宁夏 回族 自治 区 
盐池 县 的 8 个 乡镇 分 别 随 机 选取 3 ~4 个 村 庄 对 农 
户 的 认可 度 方面 进行 了 问卷 调查 ,调查 内 容 包括 农 
户 家 庭 基 本 情况 .农户 对 草原 的 依赖 度 ,农户 接受 禁 
牧 政策 的 意愿 .农户 对 禁 牧 政策 执行 的 满意 度 以 及 
农户 对 禁 牧 政策 不 满意 的 原因 等 内 容 ,回收 有 效 问 
48 300 份 。 

调查 结果 显示 ,盐池 县 有 32% 的 受 访 户 对 草原 
的 依赖 度 较 高 ,有 50. 33% 的 受 访 户 对 草原 依赖 度 
一 般 , 只 有 3% 的 受 访 户 对 草原 依赖 度 很 低 ; 有 87% 
受 访 户 认为 禁 牧 政策 对 生态 环境 改善 有 很 大 作用 。 
就 农户 对 禁 牧 政策 的 满意 度 而 言 ,有 76. 33% 的 受 
访 户 对 禁 牧 政策 的 执行 效果 满意 ,还 有 23. 66% 的 
受 访 户 认 为 政府 执行 效率 不 高 ,力度 不 大 ,对 禁 牧 政 
策 执行 效果 不 满意 。 有 62. 67% 的 受 访 户 对 生态 补 
偿 政策 比较 满意 , 仍 有 约 20% 的 受 访 户 对 生态 补偿 
政策 不 满意 ,认为 补偿 金额 少 ,补偿 不 公平 和 补偿 时 
间 短 。 农 户 对 政策 的 支持 度 方面 ,有 62. 1% 的 受 访 
户 认为 禁 牧 政策 实施 不 会 降低 收入 水 平 , 但 也 有 
37.9% 的 受 访 户 认为 禁 牧 政策 改变 了 原 有 的 生计 方 
式 , 且 生态 补偿 不 足以 弥补 禁 牧 和 带 来 的 损失 ,导致 家 
庭 收 和 有 所 下 降 , 对 政策 的 支持 度 不 高 ;38. 9% 受 访 
户 不 愿 接受 和 多 强 接受 禁 牧 政策 ,32% 的 受 访 户 表 
示 如 果 禁 牧 政策 结束 ,今后 不 愿意 继续 禁 牧 ( 表 1)。 
相关 研究 “也 发 现 ,农户 对 禁 牧 政策 的 满意 度 
比较 高 ,对 禁 牧 政策 的 支持 度 较 高 ,但 是 也 有 一 部 分 
农户 认为 政策 的 实施 影响 了 农户 的 收入 ,现在 补贴 
的 标准 偏 低 ,不 足以 弥补 禁 牧 带 来 的 损失 ;也 有 部 分 
农户 认为 当地 政府 在 禁 牧 政策 实施 过 程 中 没有 严格 
按照 政策 规定 执行 ,对 ”“ 偷 牧 "现象 的 惩罚 具有 随意 
性 ,与 农户 缺乏 沟通 ,对 禁 牧 政策 不 太 拥 护 。 

总 体 来 看 ,农户 对 禁 牧 政策 的 生态 效益 认可 度 
很 高 ,经 过 十 几 年 的 禁 牧 政策 ,当地 的 生态 环境 得 到 
了 明显 改善 ,当地 农户 也 感受 到 禁 牧 给 当地 环境 带 
来 的 好 处 ,对 禁 牧 政策 给 予 很 高 的 肯定 ,但 禁 牧 政策 
对 农户 生活 造成 一 定 影响 ,一 部 分 农户 收入 减少 。 
相 比 生态 环境 ,大 部 分 农户 认为 生计 更 重要 ,因此 有 


tó wy 


表 1 农户 对 禁 牧 政策 的 支持 度 
Tab.1 Farmers’ support index to the prohibited grazing policy 


赋值 和 比例 / % 


指标 

对 草原 的 依赖 程度 非常 低 
3.00 

禁 牧 政策 实施 对 当地 生态 环境 改善 的 效果 非常 小 
0.00 

是 否 愿 意 接受 禁 牧 政策 非常 不 愿意 
0.67 

对 禁 牧 政策 执行 效果 满意 度 非常 不 满意 
2.33 

对 禁 牧 的 生态 补偿 标准 满意 度 非常 不 满 
3.67 

禁 牧 政策 结束 后 ,是否 愿意 继续 禁 牧 非常 不 愿意 


很 大 一 部 分 农户 只 能 是 被 迫 接受 禁 牧 政策 ,一旦 禁 
牧 政策 结束 ,他 们 不 愿意 继续 禁 牧 ,可 见 ,农户 生态 
保护 意识 虽然 有 所 提高 ,但 是 生态 保护 必须 建立 在 
生计 保证 的 前 提 下 。 因 此 , 禁 牧 政策 的 继续 实施 , 必 
须要 加 大 对 农户 的 生态 补偿 ,最 主要 的 是 加 大 对 农 
户 转 变 生产 方式 的 投入 ,提高 农户 技能 和 文化 水 平 ， 
使 农户 能 顺利 完成 转型 。 


4 结论 与 建议 


4.1 结论 

国家 在 草原 破坏 严重 区 域 实施 全 面 禁 牧 政策 ， 
以 解决 草原 生态 危机 ,政策 实施 给 草原 的 恢复 以 及 
草原 上 的 农 牧民 生活 都 带 来 很 大 影响 ,本 文 从 草原 
生态 承载 力 禁 牧 政策 的 效益 和 问题 以 及 农户 对 政 
策 文 持 度 等 方面 做 了 总 结 , 得 到 如 下 结论 : 

(1) 北方 农 牧 交 错 区 草原 生态 承载 力 低 , 现 阶 
段 草原 的 生态 足迹 已 远 远 超出 草原 生态 承载 力 , 生 
态 赤字 严重 。 

(2) 禁 牧 政策 虽 对 生态 环境 的 改善 起 到 很 大 作 
用 ,但 在 一 些 禁 牧区 ,当地 政府 不 能 根据 当地 实际 情 
况 , 因 地 制 宜 实 施 禁 牧 政策 ,再 加 上 配套 设施 和 基础 
设施 沛 后 ,草场 界限 模糊 和 政策 宣传 和 监管 力度 不 
够 等 问题 导致 了 新 的 草原 退化 ,草原 生态 恢复 大 打 
折扣 。 

(3) 禁 牧 政策 的 实施 对 农户 的 生产 和 生活 造成 
一 定 的 影响 ,部 分 农户 无 法 顺利 完成 生计 方式 的 转 
型 ,又 因 生 态 补偿 标准 低 和 补偿 有 失 公平 等 问题 无 


比较 低 一 般 比较 高 非常 高 
14. 67 50.33 25.33 6.67 
比较 小 一 般 比较 大 非常 大 
3.00 10. 00 58. 67 28.33 
比较 不 愿意 一 般 比较 愿意 非常 愿意 
7.00 8. 67 66. 33 17.33 
较 不 满意 一 般 比较 满意 非常 满意 
9.33 12. 00 67.00 9.33 
LEI 一 般 比较 满意 非常 满意 
16. 00 17.67 55.67 7.00 
上 较 不 愿意 一 般 比较 愿意 非常 愿意 
19.33 42. 00 18. 00 8.00 


法 弥补 禁 牧 造成 的 经 济 损失 ,导致 农户 生活 水 平 有 
所 下 降 。 

(4) 禁 牧 政策 的 实施 加 深 了 生态 环境 与 农户 生 
计 之 间 的 矛盾 ,农户 虽然 对 禁 牧 带 来 的 生态 环境 改 
善 十 分 满意 ,但 是 政策 实施 导致 部 分 农户 收入 减少 ， 
考虑 到 生计 问题 ,一 部 分 农户 对 禁 牧 政策 的 支持 度 
较 低 。 

4.2 建议 

针对 禁 牧 政策 以 及 生态 补偿 实施 过 程 中 存在 的 
关键 问题 ,本文 对 这 些 问题 进行 分 析 讨 论 ,并 提出 以 
下 建议 : 

(1) 禁 牧 政策 实施 已 有 十 几 年 时 间 ,草原 生态 
环境 恢复 效果 明显 ,但 有 部 分 禁 牧 区 出 现 草原 生态 
退化 的 新 问题 。 研 究 发 现 , 完 全 禁 牧 3 ~5 a, 草 原 植 
被 能 够 得 到 有 效 的 恢复 ,草原 恢复 后 如 果 继 续 禁 
可 能 造成 草原 资源 的 浪费 和 新 的 草原 退化 问题 。 章 
原 对 于 农户 来 说 是 赖 以 生存 的 资源 ,不 可 能 让 农户 
完全 脱离 草原 ,因此 必须 对 草原 的 保护 和 开发 进行 
合理 规划 ,如 在 水 源 充 足 ,植被 生长 良好 的 草原 区 可 
以 实施 以 草 定 鞭 ,在 一 般 草原 区 可 以 实施 轮 牧 和 季 
节 性 放牧 ,在 质量 差 的 草原 可 以 实施 生态 移民 等 政 
策 ,这样 既 能 保护 草原 生态 环境 ,又 可 以 充分 利用 草 
原 资源 ,增加 农户 的 收入 。 

(2) 针对 现 阶 段 禁 牧 政策 中 出 现 的 政府 监管 力 
度 不 够 ,导致 工程 款项 不 规范 使 用 ,生态 补偿 发 放 迟 
组 甚至 减少 发 放 金 额 ,农户 " 偷 牧 "等 问题 , 需 建立 
第 三 方 监督 和 评估 制度 ,政府 制定 政策 公开 透明 化 ， 
尤其 是 生态 补偿 和 国家 投资 金额 以 及 资金 用 途 公开 
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透明 化 ,鼓励 农户 共同 监督 ,实施 严格 奖惩 制度 。 

(3) 在 禁 牧 区 应 当 进一步 明确 草原 产权 ,真正 
落实 草原 的 所 有 权 和 使 用 权 , 且 使 农户 了 解 草原 所 
有 权 和 使 用 权 的 权限 范围 使 用 规则 等 ,避免 草场 所 
有 权 和 使 用 权 侵 权 行 为 。 实 行 草原 家 庭 承 包 责 任 
制 ,把 草地 合理 划分 到 户 ,核发 草原 使 用 证 ,保证 农 
户 都 能 拥有 草地 ,成 为 草原 真正 的 主人 ,这样 既 能 调 
动 农户 保护 、 建 设 和 使 用 草原 的 主动 性 ,又 可 以 保证 
农户 的 利益 。 针 对 草原 在 流转 过 程 中 出 现 的 侵权 行 
为 ,应 当 规 范 草原 流转 制度 ,在 土地 流转 过 程 中 , 必 
须 由 土地 流转 部 门 来 监督 草原 流转 的 全 过 程 ,办 理 
合法 的 草原 流转 手续 ,并 明确 草原 流转 后 的 补偿 问 
题 ,避免 农户 切 号 利益 受到 侵害 。 

(4) 针对 生态 补偿 标准 偏 低 ,补偿 有 失 公 平等 
问题 。 政 府 应 当 根 据 每 个 地 区 的 实际 情况 .草原 脆 
弱 程 度 .恢复 难 易 程 度 .农户 生计 状况 细 化 生态 补偿 
标准 ,避免 "一刀切 ” ,同时 ,重视 技术 培训 和 未 来 教 
育 投 入 ,帮助 农户 转型 ,达到 保护 生态 环境 的 长 远 目 
标 。 草原 围栏 存在 投入 成 本 高 ,保养 困难 有 时 加 剧 
草场 退化 等 问题 ,而 且 大 部 分 草原 都 已 进行 围栏 ,在 
今后 的 草场 围栏 补贴 中 可 以 根据 当地 实际 情况 ,对 
草原 生态 特别 敏感 区 实行 围栏 ,大 面积 围栏 建设 应 
该 停止 。 

(5) 新 农村 建设 和 生态 移民 政策 可 以 有 效 缓解 
人 口 压力 ,考察 发 现 新 农村 农户 生活 条 件 有 很 大 的 
改善 ,集中 居住 有 利于 集体 舍 饲 的 发 展 ,而 且 移 入 新 
农村 后 剩余 劳动 力 外 出 打工 较 多 ,村 里 年 纪 较 大 的 
农 牧民 集体 舍 饲 ,减少 了 夜晚 “ 偷 牧 "现象 。 生 态 移 
民 是 解决 草原 压力 有 效 方式 ,对 于 草原 破坏 严重 的 
地 区 或 者 草原 承载 力 很 低 的 地 区 可 以 进行 生态 移 
民 。 

(6) 加 强 对 优势 产业 的 培育 对 缓解 草原 压力 有 
很 大 作用 ,如 盐池 县 被 誉 为 “ 滩 羊 之 乡 ” 和 “甘草 之 
乡 ”。 滩 羊 产 业 在 盐池 县 有 很 大 的 发 展 ,政府 对 滩 
羊 业 高 度 重 视 ,不仅 解决 了 一 部 分 劳动 力 就 业 问 题 ， 
而 且 带 动 一 部 分 农户 收入 增加 ,在 未 来 的 发 展 中 ， 
家 可 以 进一步 增加 对 滩 羊 业 的 支持 力度 ,建立 完整 
的 滩 羊 养殖 体系 ,把 品牌 做 好 做 大 ,把 当地 农户 纳入 
到 滩 羊 业 的 发 展 中 ,建立 多 个 滩 羊 养殖 区 ,严格 控制 
滩 羊 数量 ,保证 滩 羊 质量 和 价格 。 同 时 ,政府 加 大 对 
甘草 产业 的 投入 ,积极 发 展 甘 草 产业 ,建立 集 种 植 、 
收购 加工、 销售 于 一 体 的 甘草 产业 体系 。 
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Key problems of grassland utilization and the graze ban policy in 
farming-pastoral ecotone of Northern China 
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Abstract: Grassland as China’s largest terrestrial ecosystem has important significance to ecological security , 
biodiversity ,animal husbandry and others. However, the grassland bio capacity is limited. With the continuously in- 
creased pressures from the population and social economy , the excessive use of grasslands lead to severe damages to 
the grasslands eco-environment, posing a threat to the regional overall ecosystem. To protect grasslands eco-environ- 
ments ,a graze ban policy, which was a grasslands ecological protection policy, was instituted for the grasslands of 
China in 2002. With the implementation of the policy, the grasslands have been largely restored. However new prob- 
lems occurred during the policy implementation process. Exploring the efficiency and problems of grassland utiliza- 
tion in the farming-pastoral ecotone of Northern China can provide an important basis for future policy formulation , 
and it is of great significance to the ecological environment restoration and sustainable development in the farming- 
pastoral ecotone of Northern China. Based on the review of related literature and the study of typical grazing areas, 
this paper discussed the benefits and problems of the graze ban Policy, and used the method of rural household sur- 
vey questionnaire to understand the policy support level of the farmers and herdsmen. We discovered that the bio-ca- 
pacity of grasslands in farming-pastoral ecotone of Northern China was low, and the ecological footprint of grasslands 
was far beyond the bio-capacity of grassland ,so that the ecological deficit was serious. Since the implementation of 
the graze ban policy ,the grasslands eco-environment had been improved and the vegetation coverage had been in- 
creased. However ,in some graze prohibited areas ,the local governments could hardly implement the policy accord- 
ing to their local conditions, and the lag-behind of the infrastructure, the blurred boundaries of the grasslands and 
the insufficiency of the policy advocacy and supervision resulted in new grassland degradation which compromised to 
a large extent the ecological restoration of grassland. The graze ban policy had influenced the production and liveli- 
hood of farmers and herdsmen and some of them could not successfully complete the transformation of livelihood 
mode. The ecological compensation given to them in conducting the policy could not offset the loss caused by the 
policy , translating to a decrease in their incomes. The implementation of the policy had deepened the contradiction 
between the eco-environment and the livelihood of the farmers. Although the farmers and herdsmen were very satis- 
fied with the improvement of the eco-environment brought by the police. Most of them believed that their livelihoods 
were more important than the eco-environment protection; therefore ,most of the farmers and herdsmen were reluc- 
tant to accept the graze ban policy which meant a low support level of the policy. In executing the policy ,it is neces- 
sary to continuously improve supporting facilities , strengthen supervision , increase the compensation standards , and 
provide more opportunities to help the farmers and herdsmen to transform their livelihood mode. 

Key words: farming-pastoral ecotone of Northern China; the graze ban policy; ecological compensation ; support 


level; farmers and herdsmen 


